Linee evolutive della pianificazione regionale di®@ea vasta in Umbria.
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1. Premessa

In Umbria il quadro della pianificazione di areasta € in una fase di
profonda trasformazione, visto che dopo circa 2% dalla prima legge sul
Put (piano urbanistico territoriale) il legislatarmbro (con la l.r. 26 giugno
2009, n. 13) ha completamente ridisegnato il siatepmanificatorio
regionale.

Va, peraltro, osservato che il pregresso modelfathificazione non
€ ancora venuto meno, in quanto il passaggio ctma@enuovo sistema
avverra solo con la concreta adozione ed approwazdei nuovi piani
previsti dalla nuova legge regionale, cioe il P{Riano urbanistico
strategico territoriale) ed il Ppr (Piano paesaimigegionale).

Essendo, dunque, ancora in mezzo al guado, sendwassario
affrontare il tema mediante la descrizione delieedi evolutive della
legislazione umbra in materia di pianificazioneioegle di area vasta, per,
poi, approfondire i contenuti proposti dal recanogesuperveniens

2. Il primo Put (Piano urbanistico territoriale)

Il tassello iniziale del percorso evolutivo in esai costituito dal
primo statuto del’Umbria, dove venne previsto taeegione adotta con

" Rielaborazione della relazione sull’ Umbria tenitaoccasione del Convegno “L’esperienza della
pianificazione territoriale regionale: paesaggite®itorio a confronto” (Padova, 5 giugno 2009, ¢l&c

di Giurisprudenza) e di quella su “Pust e Ppr” atasione della giornata di presentazione delladegg
regionale 26 giugno 2003, n. 13 — Norme per il goealel territorio e la pianificazione e per ilafilcio
dell’economia attraverso la riqualificazione detrjpaonio edilizio esistente, tenutasi presso ladk i
Amministrazione Pubblica Villa Umbra (Pila, 22 lig2009).

V. art. 100, L.r. n. 13/2009.



legge ... un piano urbanistico territoriale per I'andito sviluppo degli
insediamenti umani e produttivi e delle infrastoué socialf %

In attuazione di tale previsione nel 1975 venneragta la legge
volta a disciplinare il piano urbanistico territalg (Put)y’.

Il Put, per quanto riguarda il suo oggetto, viensi@ configurarsi:
da un lato, come piano d’invarianti, diretto a karte i valori paesaggistico-
ambientali, storico culturali del territorio regie e, dall’altro, come un
piano di coordinamento infrastrutturale della regioDel tutto residuale
risulta essere la funzione di programmazione ecar®m come invece
voluto dallo statuto — essendo assorbita nel piagimnale di sviluppd.

Per quanto concerne la forza giuridica, il Put geegialmente un
piano di direttive, ponendo delle previsioni vireai solo per la
pianificazione sottordinata; peraltro viene pravishe, in via eccezionale,
con le norme di attuazione del piano, possa dispronformazione della
proprieta privata.

Il procedimento di formazione segue essenzialméaticolazione
delle scansioni procedurali del Prg: in questo &nagli enti territoriali &
riservato un ruolo collaborativo, potendo presentasservazioni a seguito
dell’adozione del Put

L’approvazione avviene, mercé lo statuto, con légge

La durata del piano & decennle

La concreta attuazione di tale legge e avvenutzaain decennio
dopo, con la legge di approvazione B&no urbanistico territorialé.

Innanzitutto, val la pena di ricordare, dal punit@igta storico, che il
Put umbro e stato il primo, del suo genere, a ptasa sul territorio
italiano.

Inoltre, sul medesimo Put umbro e fondamentale dacuizione
datane da M.S. Giannini, che lo defini come un @ianente una triplice
caratteristica, essendo “tutt'insieme piano diigigta di usi del territorio e
piano determinativo di prescrizioni per i pianirt@riali comunali; € poco
piano di vocazione del territorio”.

2 Art. 17, co. 3, Statuto della regione Umbria 2. maggio 1971, n. 344)
% Legge regionale 3 giugno 1975, n. 40.

4 Cfr. art. 2, I.r. n 40 /1975

>Art. 9, Lr. cit.

® Art. 6, Lr. cit..

"Art. 8, Lr. cit.

8 Art. 4, co. 1, L.r. cit.

° Legge r. 27 dicembre 1983, n. 52.



Va, inoltre, rilevato che il Put, sotto il profilpaesaggistico, non
conteneva alcuna diposizione di pianificazione [siea: e cio
coerentemente alla rilevanza e alla funzione ad assegnato dalla legge
organica del 1975, essendo prefigurato come unamstito di mera
definizione dei vincoli e dei criteri operativi ¢kl pianificazione
territoriale. Conteneva, viceversa (proprio in wiperanza a tale funzione)
una serie di disposizioni di disciplina urbanistteoritoriale (peraltro, di
assoluto rilievo) suscettibili di interferire com ltutela del paesaggio
(parchi, aree di particolare interesse ambientalaterale, corpi idrici, aree
boschive). Demandava, infine, ai piani urbanistomprensoriali (Puc),
mai venuti in essere, l'individuazione dei benmitacolare, senza, peraltro,
nulla dire sulla zonizzazione e la disciplina d’'uso

Con una successiva disciplina del 1984 la funzdinedividuare i
vincoli e darne la disciplina d’uso fu attribuitaRrg *°. Tuttavia, anche la
soluzione di attribuire ai Prg la valenza paesastadli, poiché, per quanto e
dato conoscere, non vi € stato mai alcun comuneabb& ottemperato a
tale disposizione.

Nel 1989, a sequito dell’entrata in vigore delld.degge Galasso,
con cui venivano vincolati tutta una serie di bambientali a prescindere
dal loro valore estetico, la regione Umbria detta serie di norme volte ad
adeguare il Put ai principi della legge ambientale.

Onde provvedere a tale adeguamento il legislatgmnale ridefini,
da un lato, i contenuti del Put, attribuendo alt@yinaria disciplina ivi
contenuta (che venne sostanzialmente mantenuta)carsterizzazione
vagamente attuativa della Galasso; dall’altro,sditilind i contenuti e la
funzione dei Puc, attribuendo ai medesimi la funeidi individuazione dei
beni paesistici (in scala adeguata, al 10 milap, particolare riferimento
alle aree interessate dai vincek legel479 del 1939 e 431 del 1985 e di
articolazione della loro disciplina d’'uso, cui, pai sarebbero dovuti
adeguare i Prg comunali

Infine, tale legge descrisse, mediante la mepaoduzione del
contenuto dell’'art. 1 della Galasso (ove appliagbil vincoli per categoria
di beni contenuti nella disposizione medesima.

In questo ambito va osservato che il modello det, Basi come
venuto a delinearsi, € parso essere elusivo deltenativa nazionale in
materia di pianificazione paesaggistica: difattianmava il contenuto

191 egge r. 8 giugno 1984, n. 29.
' Legge r. 18 agosto 1989, n. 26.



essenziale consistente nella articolazione di praiica normativa d’'uso e
di valorizzazione ambientale del territorio (chenthouava ad essere
attribuito ai Puc).

Il quadro si chiuse nel 1991 con il trasferimentel ghotere di
approvazione dei Puc dalle associazioni dei comallai province, che in
base alla I. n. 8 giugno 1990, n. 142, vennero cesapetenti a dotarsi del
piano territoriale di coordinamento provincialegt

3. Il secondo Put

Ovviamente la regione, di fronte all'inattuazionesllthtricato
sistema, intraprese la via di una nuova stagiofeematrice, tramite un
ripensamento complessivo della pianificazione temale (tra cui anche
guella paesaggistica), avvenuto con la legge redgot0 aprile 1995, n. 28.

Anche con quest'ultima legge il Put continua adeessun piano
d’'invarianti paesistico-ambientali e di coordinareninfrastrutturale.
Viene attribuita, inoltre, anche la funzione dimmadi sviluppo. Per quanto
riguarda le previsioni paesaggistiche, la relapedesta di pianificazione
viene confermata in capo alle province, residuaadpiano regionale il
potere di individuare i territori ad elevata seilgéb ambientale, quali le
zone di interesse naturalistico, paesistico, aloiggm e storico artistico,
nonché le aree protette, anche ai fini di quanéwipto dalla legge 8 agosto
1985, n. 4317,

Il Put continua ad avere natura di piano-direttenecolando il potere
di piano provinciale e comunale. Viene, peraltnecsato che le N.T.A.
del Put hanno la possibilita di stabilire qualingide prescrizioni e vincoli
di natura conformativa della propriéta

Il procedimento ricalcagrosso modpquello precedente, limitando il
potere dei comuni e province alla possibilita ditpepare a Conferenze
partecipative™.

L’approvazione viene riservata, ancora, dallo statalla legge
regionale.

12 Cfr. art. 5, co. 3, l.r. 28/1995.
13 Art. 10. Lr. cit.
Y¥Art. 7, Lr. cit.



La durata, di norma, dovrebbe essere decennalehease poi,
pilatescamente il legislatore regionale aggiunge amunque il Put possa
rimanere in vigore fino all’approvazione di quetioovo™.

Alla legge regionale e seguito, circa cinque aropd il nuovo Put,
anch’esso approvato con legge r. 24 marzo 200%,.n.

Le principali caratteristiche del medesimo sonadllguok:

a) piano di sviluppg in quanto prende come base i riferimenti
programmatici adottati in sede europea e delineariecipali linee di
trasformazione socio-economica del territorio ragie®®;

b) piano d’invarianti, poiché recepisce piani d’interesse
nazionale, come quello triennale dell'anas, il pigenerale dei trasporti, il
piano di bacino, il piano dell’energia, il pianm#ario nazionalé”;

C) piano conformativo del territorio e della proprietaisto che,
da un lato, indica obiettivi cui devono uniformarspiani provinciali e
comunalie, dall’altro, vincola direttamente la proprietattdndo previsioni
immediatamente prescrittive per le zone ad eledntarsita floristica-
vegetazionale, per i siti di interesse naturalssggoer le aree di particolare
interesse geologict:;

d) piano di disciplina urbanisticajndicando gli standard da
osservare nelle zone territoriali omogenee, damalodikciplina delle
monetizzazioni e delimitando le fasce di rispétto

Il sistema cosi delineato € risultato sicuramente passo avanti
rispetto alla situazione previgente, presentandtawvia, ancora diversi
aspetti critici.

In primo luogo, il vincolo statutario di approvatePut con legge ha
reso eccessivamente rigido il sistema pianificatodi area vasta,
impedendo meccanismi di copianificazione ed obbhigadi rinviare molte
scelte a valle, tramite I'impiego di strumenti fliessibili.

In secondo luogo, sotto il profilo paesaggisticasdetto venuto in
essere e risultato per molti versi ancora insoddesite. A parte alcune
zone ad elevata sensibilita ambientale vincolatttdimente dal Put, viene,
difatti, confermata la scelta di demandare al R&gunzione di piano
paesaggisticé’. Peraltro questa funzione, alla luce della suédcadsgge

5 Art. 8, co. 3, L.r. cit.

® Art. 2, L.r. n. 27/2000.

Y Art. 3, Lr. cit.

B Artt. 12, 13 e 14 L.r. cit.

19 Rispettivamente artt. 59 ss., 61 e 65 ss., L. ci
2 Art. 13, co. 1, lett. e), L.r. 28/95.



regionale urbanistica del 21 ottobre 1997, n.\8dne fatta condividere
con i comuni, tramite un assetto tripartito: aptavincia individua le parti

del territorio da sottoporre a specifica normatt/aso; b) il comune,

mediante il Prg, parte strutturale, definisce I'ud® beni ambientali e
paesaggistici’’; ¢) sempre il comune, tramite il Prg, parte opesat

individua i beni paesaggistici ed ambientali sodtogndoli ad una specifica
disciplina d’usd™.

Sotto il profilo giuridico questo sistema é stat@ticato per la sua
complessita, volta sostanzialmente a snaturareutaidne unitaria del
piano paesaggistico. Inoltre si e rilevato chedacteta individuazione dei
beni da vincolare @au fonddemandata al Prg, parte operativa, il quale,
peraltro, non e sottoposto, ai fini della sua aparwmne, al controllo
provinciale, vanificando, pertanto, la funzione aimmand and control
attribuita in questo campo alla provincia.

Per quanto concerne [lattuazione pratica, in sede pdma
applicazione, € emersa un’assoluta genericita geégisione provinciali,
che non hanno svolto appieno alla propria funzidnéelimitazione delle
parti del territorio da sottoporre a disciplina sbu(specie per quanto
concerne i beni ambientali). Parimenti, da un’amaul campo, risulta che
neanche i comuni abbiano assolto alle proprie imzpaesistiche: “la
conseguenza € che la pianificazione comunale @njger essere assai
spesso generica nella sua pletoricita, attestataécsulla disciplina di
principio (che spetta ad altri livelli di pianifizeone) piuttosto che su quella
puntuale”.

Un correttivo € stato introdotto dalla seconda éggbanistica
regionale (l. 22 febbraio 2005, n. 11), che hahatito esclusivamente al
Prg, parte strutturale il compito di individuare beni paesaggisitco-
ambientali®® di modo che vi sia un controllo provinciale suinfo. Va,
peraltro, aggiunto che I'ottanta per cento deiyamgori sono stati approvati
con le procedure ed i contenuti di cui alla I. h.d&l 1997, per cui la nuova
disposizione, nel breve periodo, ha trovato e r@we limitato campo di
applicazione.

Un terzo aspetto critico emerge dalla comparaztoméa legge n. 11
del 2005 e la n. 28 del 1995: mentre, infatti, perprocedure di
approvazione dei piani regolatori viene introdotiaa disciplina di

2L Art. 2, co. 2, lett. d), I. r. n. 31/97.
22 Art. 3, co. 2, lett. d), I. r. cit.
ZArt. 3, co. 1, lett. d), I. r. n. 11/2005.



copianificazione, in modo da mettere in asse glinsénti di area vasta con
la pianificazione urbanistica comunale, non é mtevi’'inverso, cioe la
copianificazione in sede di approvazione deglirsgati di area vasta. In
altre parole manca un principio generale di coficazione (0
cooperazione) esteso a tutti i livelli pianificafa@ome, invece, accade in
regioni quali 'Emilia-Romagna e la Toscana

4. Verso un sistema binario di pianificazione regigale di area vasta: a)
il piano urbanistico strategico territoriale (Pust).

La seconda stagione si €, peraltro, da poco camclus

Difatti, nel corso di questo decennio si sono alf@e due novita
normative che stanno portando ad un ripensameti# pianificazione di
area vasta.

In primo luogo, il codice Urbani, che, come notapbne alle regioni
di dotarsi di un piano paesaggistico (o di un pianmanistico territoriale
con questa valenza) concernente tutto il territwegionale e che abbia
come oggetto, da un lato, l'individuazione e lainiefone delle forme
d'uso dei beni paesaggisitici (di non comune belbezd a carattere
ambientale), e dall'altro, la definizione del pagga regionale sotto il
profilo identitario, tramite I'indicazione di obiati di qualita.

In secondo luogo, € intervenuto il nuovo statutdladeegione
Umbria che ha delegificato la pianificazione temiile regionalé”.

Questi due fattori concorrenti hanno portato a an@sare
integralmente il sistema di area vasta, tramitppitavazione della l.r. 26
giugno 2009, n. 13.

Con questo nuovo intervento legislativo viene abbaato lo
schema unitario del Put a favore di uno sistemaarim fondato su due
distinti atti, cioe il Piano urbanistico strategiterritoriale (Pust) ed il
Piano paesaggistico regionale (Ppr).

Occorre, pertanto, vedere quali siano i contendé specificita di
questo due nuovi strumenti di programmazione teraite.

Il legislatore regionale, per quanto riguarda ilsPyrevede che
quest’ultimo debba costituire il quadro programe@tper la pianificazione
di livello provinciale e comunale, nonché per impidi settore®. Viene,

4 Art. 18, nuovo statuto della regione Umbria (18. aprile 2005, n. 21).
?® Art. 10, co. 2, L.r. n. 13/2009.



inoltre, precisato che il medesimo Pust individugmi settoriali per la
costruzione della visione strategica ed integrataeadritorio regionale sulla
base delle potenzialita paesaggistico-ambientd@retoriali, nonché dei
riferimenti programmatici comunitari, nazionali egionali?®. La visione
cosi elaborata si esplicita attraverso obiettivmee strategiche di sviluppo,
costituenti priorita e riferimento per programmpmogetti di territorio®’.
Inoltre fornisce criteri per la costruzione e lalwazione di progetti
integrati di iniziativa dei territori, finalizzata favorire la partecipazione
delle comunita locali tramite la presentazione dogetti strategici
territoriali (Pst)*.

I Pust mira, dunque, a rendere selettiva la prognazione
territoriale regionale. Difatti il medesimo, supeda lo schema degli
interventi a pioggia, tende ad individuare un nwnlénitato di interventi
strategici territoriali di area vasta, destinando,tal fine, le risorse
provenienti in gran parte dai fondi comunitari.

Il Pust dovra, pertanto, essere attuato e svilgppediante ‘progetti
strategici territoriali’ elaborati in sede locake:tal fine il piano regionale
deve indicare i criteri per la scelta e la seleeidi tali progettf®. Questi
progetti andranno a formare la c.d. Agenda regenal

La l.r. n. 13 del 2009 si premura anche di preeisdre “il Pust ...
costituisce il quadro programmatico per la piaadione di livello
provinciale e comunale, nonché per i piani di settd’.

Quest'ultima disposizione ci consente di affrontarea questione
centrale, ovvero quale sia la forza giuridica dailatire al Pust. In altre
parole occorre chiedersi che valore abbia per comymovince il quadro
programmatico delineato dal Pust.

Per poter affrontare correttamente detta probleaatioccorre
premettere che nel disegno originario (cioe netgh® di legge licenziato
dalla giunta regionale umbra) il Pust non dovesersun piano strategico,
ma un documento strategico territoriale (Dst). Gioequalcosa di meno di
piano.

Difatti, I'idea primigenia in cui affonda (I'odien) Pust e di chiara
derivazione europea. |l documento strategico @mognatico (ora Pust) €

2 Art. 11, co. 1, L.r. cit.
2T Art. 11, co. 1.r. cit.

2 Art. 11, co. 2-3, |.r. cit.
29 Art. 11, co. 2, L.r. cit.
30 Art. 10, co. 2, L.r. cit.



un tassello del sistema di programmazione negoziatarante nel Quadro
strategico nazionale per la politica di coesion@722013 (Qsn). Come
noto il Qsn é il documento sottoposto ad una valate di coerenza della
Commissione CE, con cui viene garantita la conftardelle politiche di
sviluppo nazionali con gli obiettivi della prograramone esennale
comunitaria®. In questo quadro il Qsn si forma attraverso uDc@sso
collaborativo con le regioni, che sono tenute as@mére un proprio
Documento strategico preliminarm cui si deve indicare “come mettere a
coerenza la programmazione economica per le diviersee di governo
del territorio, anche al fine di contestualizzarmyita, vincoli e strumenti
di intervento sul territorio stess&®

Il Pust &, dunque, un documento programmatico, rilsaella
programmazione nazionale e comunitaria, piu vieiddaina metodologia di
progetto che a quella della pianificazione, in soho innestate anche
logiche concorsuali e competitive. Trattasi allaefidi un modulo
procedimentale.

Che il Pust sia un documento programmatico e nonpiamo
territoriale, del resto, emerge anche da un’angligi approfondita dei
contenuti attribuiti al medesimo dalla l.r. n. 16 @009.

Il legislatore regionale si e, infatti, preoccupalioprecisare che il
Pust € uno strumento di pianificazione “di dimensiostrategico e
programmatica”*®, consistente nella “definizione di obiettivi, seele
decisioni di medio e lungo termine, in una prospatti sviluppo socio-
economico territoriale®. Sempre secondo la legge regionale, il Pust non
ha, invece, una funzione regolativa (come altmpiea cui il Ppr, il Ptcp ed
il Prg) diretta a “definire indirizzi, regole del dso del suolo e modalita di
tutela e trasformazione del territorio nella lormnédnsione funzionale e
spaziale”®, tramite “una disciplina articolata in criteri dhdirizzo, di
direttive e di norme prescrittive®.

Il Pust, pertanto, da un punto di vista giuridia una forza debole,
poiché le proprie previsioni hanno valenza solamesirategica, non
vincolando in maniera puntuale i destinatari. Tawote il legislatore

31v. Regolamento per la disciplina dei fondi struttunali1083/2006/CE, del 31 luglio 2006.

%2 Conferenza unificatdntesa sulla nota tecnica relativa alla definiziotel quadro strategico nazionale
per la politica di coesione 2007-201&el 3 febbraio 2005.

3 Art. 6, co. 3, lett. a), |. r. 13/2009.

% Art. 5, co. 1, lett. a), I. r. cit.

S Art. 5, co. 1, lett. b), I. r. cit.

% Art. 25, co. 3, I. 1. cit.



regionale ha tenuto a precisare che le previsinaiegjiche richiedono alla
pianificazione sottordinata di muoversi in una éndi coerenza con i
contenuti espressi dal Pust, senza, dunque, unigobbli pedissequa
conformazione.

In altri termini, le previsioni del Pust sono (gdicamente) delle
blande direttive espresse nei confronti degli &wali territoriali, i quali
seppur sono tenuti a tenerle presenti nei proprisgnti di pianificazione,
hanno, tuttavia, la possibilita di discostarsene wo motivo plausibile.

Ne consegue che il Pust non pud essere considérgier sé un
piano territoriale, poiché la caratteristica di sgudtimo e quella di
contenere non solo previsioni a carattere strategita anche regolative
(rectius conformative del territorio e della proprieta)ad®a a tal fine
richiamare la legge urbanistica nazionale, dovpiaho territoriale viene
attribuita chiaramente la funzione di porre presoni perlomeno
vincolanti nei confronti degli enti territorialifamite I'esercizio del potere
di conformazione del territorio. Carattere invee¢tdtto assente nel Pust.

A questo punto, occorre chiedersi il motivo per dulegislatore
regionale abbia sentito il bisogno di qualificameme ‘piano’ il documento
strategico territoriale in esame.

Il problema nasce da un difetto di collegamentaltdall presentato
dalla Giunta regionale ed il nuovo Statuto delgiore Umbria.

Difatti, nel testo originario presentato dall’eseen regionale lo
strumento in esame era stato correttamente dentumiome documento
strategico territoriale (Dst). Nel medesimo disegindegge, peraltro, era
prevista anche I'abrogazione della legge n. 272660 sul Put. Per cui nel
disegno originario vi era la sostituzione del Pwn cquesto nuovo
strumento chiamato Dst.

In sede dei lavori consiliari sono stati, tuttavespressi dei dubbi
sulla legittimita di simili previsioni, atteso chlenuovo statuto regionale
prevede la presenza necessaria, tra gli atti peandfi regionali, del piano
urbanistico territoriale. Sul punto la previsiortatstaria e inequivoca: “il
piano regionale di sviluppo, il documento di progmaazione ed il piano
urbanistico territoriale sono strumenti generalilladgprogrammazione

regionale™’.

37 Art. 18, nuovo statuto della regione Umbria.



Al fine di ovviare a quanto disposto dallo statisioé deciso di
trasformare il Documento strategico (Dst) in un nBiaurbanistico
strategico territoriale (Pust).

La trasformazione, peraltro, € stata solo nomitiedis poiche i
contenuti dell’originario Dst non sono stati modti, per cui il Pust non
ha i contenuti di un piano territoriale, ma qudilun documento strategico.

Tanto che sembra legittimo domandarsi se tale ner&
nominalistico (e non di sostanza) sia sufficienteradere conforme la l.r.
n. 13 del 2009 con la previsione dello Statutoaegie.

A tal proposito va rammentato che la Corte cosbiale, in alcuni
autorevoli precedenti, ha affermato a chiare lettgne il mutamento di
nome di un determinato istituto giuridico non éfisidnte, di per sé, a
salvare una legge da una pronuncia di incostit@ditan esemplare € il caso
del mutamento nominalistico della licenza edilimiaconcessione edilizia,
che non salvo la legge Bucalossi dalla pronunciadatistituzionalita per la
mancata corresponsione dell'indennita di esprogeito ius aedificandr®.

Il Pust, pertanto, non avendo il contenuto di iam@ territoriale non
e sufficiente a rendere statutariamente legittiadarbgazione dell I.r. n. 27
del 2000 sul Put’.

La scelta statutariamente corretta doveva essesbalpiimente
un’altra. Rammentando che un piano territorialeedavere contenuti sia
strategici che regolativi, la scelta migliore sdrelstata quella di sdoppiare
il Put (mantenendolo in vita) in due parti: unaatgica-programmatica,
denominata Dst, I'altra regolativa, corrispondeateuella odiernamente
(riydenominata come “Norme per la pianificazion®amistica territoriale
(L.r. n. 27 del 2000). Facendo, inoltre, attenzianeon creare doppioni tra
le previsioni contenute nelle predette “Norme suf@anificazione

¥ Sij v. la nota e fondamentale pronuncia di Coot.¢20 gennaio 1980, n. 5.

%9 |n realta, piu che di una abrogazione sostanzake trattata di una abrogazione formale. Aitad fva,
infatti, preliminarmente precisato che “fino al seguimento dell’efficacia del Pust, disciplinatdlaa
presente legge, rimangono in vigore le disposizibraui alla I.r. 27/2000 abrogate dalla preseatge”
(art. 100, co. 1, L.r. n. 13 del 2009). E che, coque, una volta entrato in vigore il Pust grangastlle
disposizioni del vecchio Put continueranno a proglidoro effetti: I'art. 67, I.r. 13 del 2009, gisne
I'abrogazione espressa limitatamente a: “articojoadticolo 2; articolo 3; articolo 4; commi 1 e 3
dellarticolo 7; commi 1, 2 e 3 dell'articolo 11omma 2 dell’articolo 21; articolo 36; articolo 3tticolo
38; comma 5 dell’articolo 39; articolo 40; artical®; articolo 53; articolo 54”.

Quindi, da un punto di vista sostanziale gran pdeita legge sul Put (anche se con alcune modifich
apportate dagli artt. 46-66) rimarra in vigore anclopo I'approvazione del Pust. Perd, da un punto d
vista formale, la I. n. 27/2000 non sara piu lagkegi approvazione del Put, poiché la I. r. n. &B2D09

la ha ridenominata come “Norme per la pianificaeiombanistica territoriale” (art. 44).



urbanistica territoriale” ed il Ppr che costituistaltra novita della I.r.
13/20009.

5.b. (... seque) il Piano paesaqqistico reqgionale (Pp

Il secondo snodo su cui si muove la legge in esanper I'appunto,
il ‘piano paesaggistico regionale’ (Ppr).

Il legislatore regionale ha, infatti, preso attdalgolonta del d.lgs. n.
42 del 2004 di imporre alle regioni, entro il 3tembre 2009, la redazione
0, comunque, 'adeguamento dei piani regionalirdaavasta alle novita, in
materia di paesaggio, contenute nel medesimo Caitioani.

L’ordinamento statale ha, in particolare, affidatocompito di
disciplinare il paesaggio alle regioni, mediante r&azione di piani
paesaggistici 0 piani urbanistici territoriali cgpecifica considerazione
dei valori paesaggistiéi.

Oggetto della disciplina paesaggistica sono, dalaia, i beni
paesaggistici @&ntan cioé i beni di non comune bellezZ4 e quelli
ambientali vincolatiex lege®®; dall’altro il ‘paesaggio identitario’, cioé la
forma del territorio, non precedentemente vincolatecui si identifica la
popolazione interessata (ma su questo aspedimplius infrg.

In questo ambito compito della regione attraverso dei predetti
strumenti di pianificazione territoriale € quello d) delimitare il territorio
regionale in ambiti paesaggistici; b) dettare piesmni di ordine
conservativo; c) riqualificare le aree degradadeindividuare le linee di
sviluppo urbanistico ed edilizio in funzione dellaompatibilita
paesaggistica.

Il legislatore regionale, con la I. n. 13 del 208Bg preoccupato di
individuare una disciplina normativa volta ad atéude prescrizioni del
legislatore nazionale. In primo luogo, ha compiatgcelta di dotarsi di un
piano paesaggistico autonomo, tramite, per I'appuitPpr. In secondo
luogo, rispetto al quadro precedentmente desch#iaeciso di spogliare le

40 Art. 156, co., 1, d.Igs. 22 gennaio 2004, n. 42ne modificato dall’art. 2, lett. ff), d.lgs. 26 ma
2008, n. 63.

“LArt. 135, co. 1, d.Igs. n. 42/2004 e s.m.i.

“2Di cui all'art.136, d.lgs. cit.

“3Exart. 142, d.Igs. cit.

4 Art. 135, co. 2, d.Igs. cit.



province di gran parte delle funzioni paesaggistichttesa la volonta
statale di attribuire tale compito alle regioni.

Per quanto riguarda i contenuti, il Ppr deve comtena mente della
[. r. n. 13, previsioni volte, da un lato, a didicipre i beni paesaggistici
(cioe quelli vincolati) e dall’altro, il paesaggentitario.

Per quanto concerne il primo aspetto, al Ppr vieffelato il
compito di individuare, tutelare e, soprattuttdijrmee la disciplina di tutela
e valorizzazione dei beni vincoldfi In sostanza al piano regionale viene
demandato il compito di ‘vestire’ i vincoli, attranso la determinazione
delle prescrizioni d’'uso.

Inoltre, ai sensi dell’art. 143, co. 1, lett. e) dedice Urbani, il Ppr
puo individuare, ulteriori contesti, da sottopoaespecifiche misure di
salvaguardia e di utilizzazione: in particolar@dgione potra individuare, a
tal fine, gli intorni dei beni paesaggistf® Si tratta in sostanza di vincoli
indiretti posti a presidio dei beni paesaggistigeraltro le attivita di
trasformazione da svolgere sulle aree oggetto dcolo indiretto non
potranno essere sottoposte alla disciplina sufiidzeazione paesaggistica,
ma solo al controlli di conformita svolto in sede rdascio del titolo
edilizio.

Ulteriore compito affidato al Ppr, in relazioneb&ni paesaggistici, €
qguello dell'individuazione delle aree ed immobilia dsottrarre al
procedimento autorizzatorio paesaggistico (comesewatito dall’art. 143,
co. 4, codice Urbanfy’.

La legge regionale si occupa, inoltre, con magg#aica innovativa
anche della disciplina del paesaggio identitario.

Per poter meglio comprendere le novita introdotéadl.r. n. 13,
occorre premettere che la materia in esame rigdtere notevolmente
condizionata dalla Convenzione europea del paesdgienze 2000), in
cui quest'ultimo é definito come quella “determengiarte del territorio
cosi come € percepita dalle popolazioni, il cuattare deriva dall’azione
dei fattori naturali e/o umani e dalle loro intéamoni” *®. In questo ambito
la Convenzione si preoccupa di specificare cheadspggio, come forma
del territorio, riguarda gli spazi naturali, ruralrbani e periurbani e si puo

* Art. 15, co. 5, I.r. 13/2009.

‘S Art. 16, co. 1, lett. e), Lr. cit.

“’Art. 16, co. 2, L.r. cit.

“8Art. 1, co. 1, lett. a), Convenzione europea @&saggio.



articolare in paesaggi terrestri, acque interne arima, paesaggi
eccezionali, della vita quotidiana e degradfati

Emerge, dunque, una concezione di paesaggio, ctanmate
disancorata dai canoni estetici o da considerazibpregio ambientale, in
quanto il territorio viene tutelato in quanto tahel suo valore identitario.
Come efficacemente segnalato in dottrina abbiamoguade, un “paesaggio
a strati”.

La figura del paesaggio a strati viene puntualmeetepita dal
legislatore regionale, che con la I.r. n. 13 prevae distinte tipologie di
paesaggio, ovvero a) il paesaggio regionale) i paesaggi d’area vasta
c) i paesaggi locali a scala comun¥le

Al Ppr e affidato il precipuo compito di rappressaet il paesaggio
alla scala regionale e la sua caratterizzaziopettis alle articolazioni piu
significative, intese come specifici paesaggi raglo All'uopo il piano
regionale dovra riconoscerne gli aspetti e i ¢arapeculiari, nonché la
caratteristiche, dettando le prescrizioni di tugehalorizzazione, comprese
le linee di sviluppo urbanistict.

Inoltre il Ppr perimetra i paesaggi di area vastfinendone, nel
‘quadro di assetto del paesaggio’ (cioe un documailegato al Ppr
medesimo), gli obiettivi di qualitd, nonché le duime di tutela e
valorizzazione™. Spettera, poi, alle province (col proprio Ptcgfimire i
predetti paesaggi d’area vasta tramite norme ptégey entro un anno
dall’approvazione del Ppr.

Infine, il Ppr definisce i criteri per la delimitane dei paesaggi
locali a scala comunale, sulla base degli obbietlivqualita previsti
all'interno dei paesaggi regionafl. | paesaggi d’area vasta, come definiti
dalla provincia, sono di riferimento per la definize dei paesaggi locall.

| comuni sono tenuti a conformare il proprio PrgPglr nei termini
ivi stabiliti, che non devono essere superiori a doni*®.

49 Art. 2, Convenzione paesaggio.

0 Art. 16, co. 1, lett. a), L.r. n. 13/2009.

L Art. 16, co. 1, lett. b), L.r. cit.

2 Art. 16, co. 1, lett. b), Lr. cit.

*3 Argomentand@xart. 135, d.Igs. n. 42, cit.
> Art. 17, co. 1, lett. d), L.r. n. 13/2009.

5 Art. 21, co. 1, L.r. cit.

5 Art. 16, co. 1, lett. b), L.r. cit.

" Art. 21, co. 4, L.r. cit.

8 Art. 21, co. 2, L.r. cit.



L’inutile decorso dei predetti termini, da partdlelgorovince o dei
comuni, comporta lI'impossibilita per tali soggetti assumere gli atti
conseguenti all’espletamento delle procedure ca@esn la formazione,
adozione e approvazione di qualsiasi strumento rdgrammazione e
pianificazione, comprese le loro varianti, salvoi @itti finalizzati
al’adeguamento al Ppr medesifio

All'esito della descrizione della disciplina regale, si vogliono
condurre alcune considerazioni di massima sullonsnto in esame,
partendo da una valutazione sulla sua forza graidi

Il Pprin base alla medesima legge regionale veimito come uno
strumento avente non solo una dimensione strategiaaanche regolativa
(cioé conformativa del territorio e, se del caselladproprietd)®. Anzi a
dire il vero, risulta assolutamente prevalentermealo in linea teorica — la
funzione conformativa della proprieta, sia laddogisciplina i beni
vincolati, che quelli rientranti nel paesaggio itimio.

Difatti, per quanto concerne i beni vincolati (Bifo intorni) il Ppr
non ha solo il compito di individuarli, ma ancheefia di dettarne la
disciplina di uso e di valorizzazione. A tal proposa legge regionale
risulta essere abbastanza vaga sui caratteri ol@ dwere il processo di
vestizione dei vincoli, per cui una valutazionetale aspetto potra essere
data solo a seguito dell’approvazione del Ppr.

Ma anche l'individuazione del paesaggio identitatbin particolare
dei paesaggi regionali e d’area vasta avverra teabaisercizio del potere
conformativo della proprieta: cio risulta inequiabdmente da un lato,
dall’art. 16, co. 1, lett. b) che impone la periragtone dei paesaggi d’area
vasta; e, dall’altro, dall'art. 17, co. 1, lett. dglla l.r. n. 13, laddove
dispone che il ‘quadro di assetto del paesaggitometg’ € tenuto alla
“definizione degli obiettivi di qualita e delle dipline di tutela e
valorizzazione, con particolare riferimento ai bgaesaggistici e ai loro
intorni, nonché agli ambiti locali di pianificazienpaesaggistica con
specifiche normative d’'uso prevalenti sui pianialagpri comunali ai sensi
dellarticolo 135, commi 2 e 3 del d.Igs. 42/2004".

Avra, invece, natura di piano direttore e, quirmbpformativo del
territorio, la parte del Ppr destinata a prescaver criteri per
l'individuazione dei paesaggi locali: del resto @gia rilevato in dottrina,

9 Art. 21, co. 3, Lr. cit.
0 Art. 6, co. 3, lett. b), L.r. cit.



la funzione paesaggistica di province e comuni peggalentemente quella
volta ad individuare i paesaggi della vita quotidiae quelli degradati.

Problematico, inoltre, sara il raccordo tra le dspioni e
prescrizioni del Ppr e quelle contenute nella h.r27 del 2000 rubricata
“Norme per la pianificazione territoriale urbantsti.

Come gia in precedenza rammentitola legge n. 27 del 2000
contiene una serie di norme assolutamente rileygantia definizione e la
disciplina d’'uso dei beni paesaggistici e del pggsaidentitario: a tal fine
basti rammentare l'art. 10 sulle unita regionalicdnnessione ecologica,
lart. 12 sulle zone di elevata diversita floristivegetazionale, l'art. 13
sulle aree Sic, l'art. 14 sulle aree di particolamgeresse naturalistico
ambientale, I'art. 15 sulle aree boscate, etc.

Una parte rilevante della normativa d'uso in matedi beni
paesaggistici e di paesaggio €, dunque, contenutaa legge regionale.

Cio in astratto potrebbe creare dei problemi di itliegita
costituzionale, atteso che il Ppr, in forza del i€edJrbani, deve essere
posto all'apice del sistema pianificatorio terni&be, compresi i piani di
settore®® mentre la legge regionale, in forza del princigigerarchia, & in
una posizionepotiore rispetto al Ppr (essendo quest'ultimo un atto
amministrativo generale o, comunque, a natura jnista

Per cui in sede di redazione del Ppr si dovra auvea di porre una
disciplina che non crei contrasti con le previsipaesaggistiche della I.r. n.
27 del 2000, potendo a tal fine compiere un’operazidi rinvio recettizio
a quest'ultima (e fermo restando l'assenso da pdde Ministeri
competenti, ex art. 143, d.lgs. n. 42/2004 e 9.m.i.

Qualche perplessita desta, inoltre, il procedimeltiormazione del
Ppr, in cui sono scarsamente coinvolte le popotaameressate.

All'uopo giova rammentare che il paesaggio identbtasecondo la
convenzione di Firenze del 2000, é tale in quantquella parte del
“territorio, cosi come & percepita dalle popola#Zidn

Sono, dunque, le popolazioni il principale attorellel politiche
paesaggistiche, essendo l'esclusivo interlocutareuw si puo inferire la
concenzione di paesaggio identitario.

La formazione del Ppr dovrebbe, dunque, esseratibfdi una forte
interlocuzione con le popolazioni interessate. &@ra monte di tutte le

®%|n particolare si v. la precedente nota 39.
82 Cfr. art. 145, d.Igs. n. 42 del 2004.
83 Art. 1, lett. a), Convenzione europea paesaggio.



attivita di redazione e formazione del Ppr ci dbbe essere una
partecipazione attiva — in chiave propositivia —lledepopolazioni
interessate.

Invece, il nostro legislatore regionale ha prevista partecipazione
a valle, piu in chiave collaborativa che (come oeealovrebbe essere)
propositiva: la legge regionale, infatti, prevede partecipazione dei
soggetti interessati e delle associazioni portatianteressi diffusi solo
dopo la preadozione ed adozione del Ppr da palttegienta regionalé*.

Da ultimo va notato come in sede di redazione geldfa del tutto
assente un richiamo all’'operativita del principiocdpianificazione, che,
invece risulta essere operante per la redaziondPtb@ e del prg parte
strutturale: in questo modo la copianificazione lBa@mente un’anatra
zoppa.

6. Considerazioni conclusive.

All'esito di questa carrellata & arrivato il momerdi trarre alcune
considerazioni conclusive.

Il trend esposto mostra chiaramente come la logica chernett® il
Put sia fallita.

Lo sforzo del legislatore regionale, negli ultimenti anni, & stato
quello di fornire uno strumento generale di programione territoriale di
area vasta fondato sulla logica del piano direttore

L’evoluzione dell'impianto legislativo ma sopratiutl'attuazione
concreta ha mostrato, peraltro, la debolezza déllonento, che non ne ha
consentito una realizzazione in termini praticidisthcente.

La scelta del moderno legislatore €, pertantoftdiee superare il Put,
a favore di un sistema binario che scinda i probldet coordinamento
infrastrutturale e dello sviluppo regionale, dah&edei beni paesagagistici e
del paesaggio. In questo quadro il Pust tende sdnaye le vesti di un
documento di sviluppo territoriale, contenente @lélirettive deboli; il Ppr
assume, invece, i caratteri di un piano confornoatiglla proprieta privata,
piuttosto che del territorio

La legge del 2009recepisce la volonta del legistatstatale di
individuare e vestire i vincoli puntuali; inoltrsulla scorta dell’esperienza

6 Art. 13, L.r. n. 13 del 2009.



passata, impone con sanzioni indirette il receptmeta parte delle
province e dei comuni degli obiettivi di qualita sieguire nella definizione
dei paesaggi identitari, d’area vasta e locali.niido che non succeda,
come nel passato, I'inattuazione degli obiettivstpdalla regione.

Sotto diverso profilo il tema dello sviluppo econom viene
declinato in una nuova maniera, poiché gli obiettv trasformazione
territoriale sono inseriie nellambito delle paditie di coesione sociale
europea.

Viene, cosi, meno un modello di centralismo redgendebole
(rappresentato dal Put) a favore di un disegnovelde la regione calata in
un sistema multilivello, che condiziona le scelégionali sia nell’'ottica
comunitaria, per quanto concerne i finanziamenteaitorio, che in quella
nazionale, per quanto riguarda il paesaggio. Insfguambito la regione
acquista una nuova centralita come primo attotgaleerno del territorio
e come distributore delle risorse (non solo) eueppamite la selezione dei
progetti territoriali meritevoli.

Resta, peraltro, da vedere se tali condivisibilietityi saranno
concretamente raggiunti: ma questo € un tema dna essere affrontato in
occasione di una nuova riflessione, quando la regisi dotera di un
proprio Pust e del Ppr. Per cui non ci resta cimgedare il lettore con un
ad maiora

7. Nota bibliografica

1-2. Per una ricostruzione del sistema normatgionale che ha caratterizzato
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Padova, 1988. Con specifico riguardo alla I.r. &mhbre 1983, n. 52 con cui é stato
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di), Il piano territoriale regionale dellUmbria Milano 1984, conPrefazionedi
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3. Per la redazione del terzo paragrafo, dedialdioseconda stagione del Put, si
e fatto soprattutto riferimento ad AABTOLINI, A. VELATTA, La legislazione regionale
umbra sulla pianificazione paesaggistica in teoeh in pratica in Rass. giur. umbra
1999, 653 ss., dei quali e anche la frase riportedavirgolette sullo stato della
situazione paesaggistica in Umbria (p. 664).



4. Per compiere la verifica sulla natura giuridael Pust ci si € basati sulla
fondamentale ricostruzione di G.O®BIDELLI, Piano territoriale in Enc. dir, XXXIII,
Milano, 1983, 705 ss., dal quale &€ anche tratteefanizione di direttiva in senso debole,
ovvero quella che non ha la forza di vincolare stotari, i quali sono tenuti solo a
tenerle presenti e non discostarsene senza unaovméusibile (p. 711).

5. Per la ricostruzione delle problematiche atttigardanti il paesaggio ed i
compiti che attendono le regioni si e tenuta priesdan particolar, modo la collettanea
curata da G.F. ARTEI (a cura di),Convenzione europea del paesaggio e governo del
territorio, Bologna, 2007 ed il Numero speciale €indice del Paesaggio. La nuova
disciplina del paesaggio: commento alla riforma @808 in Riv. giur. urb, 2009, 12
ss. L'immaginifica descrizione di “paesaggio peast € di E. BbscoLg Appunti sulla
nozione giuridica di paesaggio identitayim Urb. e app, 2008, 797 ss.

Il riferimento al ruolo di province e comuni nefilividuazione dei paesaggi degradati e
della vita quotidiana e contenuta nel testo datilitto di P. MARZARO, Paesaggio e
autonomie territorialj presentato in occasione del convegno su “L’espea della
pianificazione territoriale regionale: paesaggideeritorio a confronto” (Padova, 5
giugno 2009, Facolta di Giurisprudenza).
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